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Wprowadzenie

We wrzesniu 2012 r. Komisja Europejska (KE) wycofala projekt rozporza-
dzenia w sprawie wykonywania prawa do podejmowania dziatan zbiorowych
w kontekscie swobody przedsigbiorczosci i swobody swiadczenia ustug (tzw.
rozporzadzenie Monti IT)?, uzasadniajac swoja decyzje¢ niewystarczajacym po-

' Stan na 24 wrzeénia 2012 r.

> Wniosek dotyczgcy rozporzgdzenia Rady w sprawie wykonywania prawa do podej-
mowania dziatan zbiorowych w kontekscie swobody przedsigbiorczosci i swobody
Swiadczenia ustug, COM(2012) 130.
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parciem dla projektu w Radzie UE i Parlamencie Europejskim®. Niewatpliwie
jednak na losy wniosku KE wplynelo réwniez uruchomienie przez parlamen-
ty narodowe mechanizmu tzw. z0ttej kartki. Mechanizm ten, wprowadzony
traktatem z Lizbony*, umozliwia parlamentom, przy zebraniu odpowiedniej
liczby gloséw, zobligowanie Komisji Europejskiej do ponownego przeanali-
zowania projektu aktu ustawodawczego pod katem przestrzegania zasady po-
mocniczosci.

Reakcja parlamentéw na projekt rozporzadzenia Monti II to pierwszy wy-
padek wykorzystania mechanizmu zoltej kartki. Stanowi on ciekawy przed-
miot analizy zaréwno na plaszczyznie prawnej, jak i politycznej. W aspekcie
prawnym analiza uzasadnienia do projektu Monti II i opinii parlamentéw na-
rodowych potwierdza istnienie dwdch zasadniczych probleméw zwigzanych
z wykorzystaniem mechanizmu kontroli ex ante zasady pomocniczosci, iden-
tyfikowanych zaréwno w doktrynie®, jak i w toku skoordynowanych kontroli
organizowanych przez COSAC przed wejsciem w zycie traktatu z Lizbony®. Po

List wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej Marosa Sef¢ovi¢a do Marszatka
Sejmu, 12 wrze$nia 2012 r., http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/downlo-
ad/082dbcc539¢39af40139c3b2a21e000d.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 r.].
Wprowadzenie przez traktat z Lizbony nowego mechanizmu kontroli zasady po-
mocniczosci jest efektem trwajacej od poczatku lat 90. dyskusji z jednej strony nad
wzmocnieniem roli parlamentéw narodowych, a z drugiej — nad operacjonaliza-
cja zasady pomocniczoéci. Obydwa postulaty byly odpowiedzia na znaczny wzrost
kompetencji UE i wzmocnienie podejmowania decyzji wigkszoscig kwalifikowana
po wejsciu w zycie Jednolitego aktu europejskiego, a potem traktatu z Maastricht.
Cho¢ juz po przyjeciu tego ostatniego pojawialy sie glosy mowiace o konieczno-
$ci wypracowania konstytucyjnych podstaw dla UE, to dopiero w deklaracji dotg-
czonej do aktu koncowego konferencji przyjmujacej traktat z Nicei przewidziano
konieczno$¢ szerszej debaty na temat przyszlosci UE, dotyczacej m.in. kwestii roz-
graniczenia kompetencji migedzy Unig i panstwami cztonkowskimi, odzwierciedla-
jacego zasade pomocniczosci oraz roli parlamentéw narodowych w architekturze
europejskiej. Zakres proponowanych reform doprecyzowano w deklaracji przyjetej
w grudniu 2001 r. na szczycie w Leaken, na ktérym powotano Konwent Europejski.
Ustalenia tego ostatniego stanowily podstawe dla rozwiazan przyjetych w trakta-
cie konstytucyjnym, przeniesionych nastepnie z niewielkimi zmianami do traktatu
z Lizbony.

T. Raunio, National legislatures in the EU Constitutional Treaty [w:] National Parlia-
ments within the Enlarged European Union. From victims’ of integration to competi-
tive actors? O’Brennan, T. Raunio (red.), Londyn 2007, s. 89; Ph. Kiiver, The Early
Warning System for the Principle of Subsidiarity. Constitutional theory and empirical
reality, Londyn 2012, s. 4.

W ramach COSAC - Konferencja Komisji do spraw Unijnych Parlamentéw Unii
Europejskiej (przed 4 sierpnia 2011 r. Konferencja Organéw Wyspecjalizowanych
w Sprawach Wspolnotowych i Europejskich Parlamentéw Unii Europejskiej) — od
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pierwsze, uzasadnienia Komisji w zakresie przestrzegania zasady pomocni-
czosci nadal odbiegaja od standardu okreslonego w protokole nr 2 w sprawie
stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci (dalej: protokoét nr 2)7.
Po drugie, wcigz istniejg problemy z okresleniem przez parlamenty zakresu
zasady pomocniczosci i jej oddzieleniem od zasad proporcjonalnosci czy przy-
znania. W aspekcie politycznym natomiast pierwszy przypadek wykorzystania
mechanizmu z6ltej kartki rozwiewa watpliwosci formutowane w doktrynie co
do zdolnosci parlamentéw do jego uruchomienia®. Ponadto decyzja o wycofa-
niu projektu Monti II, a takze jej wstepne uzasadnienie, potwierdza potencjat
procedury kontroli zasady pomocniczoséci jako narzedzia wywierania nacisku
politycznego. Obie powyzsze kwestie o charakterze politycznym nalezy jednak
rozpatrywa¢ w kontekscie specjalnego charakteru podstawy prawnej, na ktorej
Komisja oparta projekt Monti II, a mianowicie art. 352 TFUE, ktéry wyma-
ga dla przyjecia aktu prawnego jednomyslnosci w Radzie i zgody Parlamentu
Europejskiego. Wplynelo to bowiem zapewne z jednej strony na mozliwos¢
uruchomienia mechanizmu, a z drugiej — na decyzj¢ Komisji co do loséw roz-
porzadzenia Monti II.

W niniejszym artykule omdwione zostanie zastosowanie mechanizmu z6t-
tej kartki w stosunku do rozporzadzenia Monti I w $wietle zasygnalizowanych
powyzej obszaréw problemowych, czyli jakosci uzasadnienia Komisji, zakre-
su uzasadnionych opinii oraz szczegélnego charakteru podstawy prawnej.
W pierwszej czeéci przedstawiona bedzie geneza i gléwne zalozenia projek-
tu rozporzadzenia w sprawie wykonywania prawa do podejmowania dziatan
zbiorowych w kontekscie swobody przedsigbiorczosci i swobody $wiadczenia
ustug, ze szczegdlnym zwrdceniem uwagi na jako$¢ uzasadnienia Komisji.
W drugiej opisany zostanie proceduralny aspekt kontroli zasady pomocni-
czo$ci w stosunku do projektu rozporzadzenia Monti II, na tle postanowien
protokotu nr 2. Nastepnie zostang poddane analizie uzasadnione opinie parla-

2005 r. do wejscia w zycie traktatu z Lizbony przeprowadzono 8 skoordynowanych
kontroli zasady pomocniczo$ci wybranych projektow aktéw ustawodawczych.
Mialy one pozwoli¢ parlamentom narodowym na sprawdzenie, jak mogtby funk-
cjonowacé w praktyce przewidziany w traktacie konstytucyjnym, a pdzniej traktacie
z Lizbony, mechanizm wczesnego ostrzegania w odniesieniu do zasady pomocni-
czosci. Wiecej na temat poszczegdlnych kontroli patrz: http://www.cosac.eu/subsi-
diarity-tests/ [dostep: 24 wrzes$nia 2012 r.].

7 Protokét (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci proporcjonalnosci dota-
czony do Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE), Dz.Urz. UE C 83 2 2010 r,, s. 206.

& M.in. T. Raunio, National legislatures, op. cit., s. 86-88; T. Raunio, Much Ado About
Nothing? National Legislatures in the EU Constitutional Treaty, ,European Integra-
tion online Papers” 2005, Vol. 9, No. 9, s. 7, http://eiop.or.at/eiop/pdf/2005-009.pdf
[dostep: 24 wrze$nia 2012 r.].
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mentéw narodowych do projektu rozporzadzenia Monti II pod katem zrézni-
cowanego zakresu zarzutéw formutowanych przez parlamenty narodowe.

Projekt rozporzadzenia Monti

Propozycja Komisji stanowi, obok dyrektywy w sprawie egzekwowania dy-
rektywy 96/71/WE dotyczacej delegowania pracownikéw w ramach swiadcze-
nia ustug, czes¢ pakietu, ktory mial wyjasni¢ wspoétzaleznos$é pomiedzy wy-
konywaniem praw socjalnych a korzystaniem ze swobody przedsi¢biorczosci
oraz $wiadczenia ustug w UE. Oba wnioski Komisji byty reakcja na kontrower-
sje wywolane przez orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej’
(dalej: Trybunal Sprawiedliwosci lub TSUE) w sprawach Viking', Laval',
Riiffert'* i Komisja v. Luxemburg" okreélane w literaturze jako kwartet Laval
(Laval Quartet)™. Z punktu widzenia omawianego projektu rozporzadzenia
istotne sg dwa rozstrzygniecia przyjete w powyzszych wyrokach. Z jednej stro-
ny Trybunal Sprawiedliwo$ci uznal, ze prawo do prowadzenia dziatania zbio-
rowego, w tym prawo do strajku, powinno by¢ uznane za prawo podstawowe
stanowigce integralng czes¢ ogoélnych zasad prawa wspolnotowego'®. Z drugiej
strony Trybunal wskazal, ze dzialania zbiorowe (w tym strajki) mozna uzna¢
za ograniczenie swobdd podstawowych gwarantowanych w traktatach. Ogra-
niczenie takie jest z kolei dopuszczalne tylko: dla osiggniecia stusznego celu
zgodnego z traktatem lub jest ono uzasadnione nadrzednym wzgledem intere-
su 0gblnego'®. Powstalo wigc pytanie o skutki wyrokéw dla zakresu, w jakim
zwigzki zawodowe moga chroni¢ prawa pracownikéw w ramach swobody
$wiadczenia ustug i swobody przedsiebiorczosci. Orzeczenia TSUE wywolaty
debate szczegdlnie w Danii i Szwecji, gdzie ochrona praw pracowniczych lezy
w wylacznej kompetencji zwigzkéw zawodowych, probujacych czesto wymu-
sza¢ na pracodawcach, pod grozbg strajku, przystapienie do ukladéw zbioro-

Przed 1 grudnia 2009 r. Trybunat Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europejskich.

1 Orzeczenie z 11 grudnia 2007 r., sygn. akt C-438/05.

"' Orzeczenie z 18 grudnia 2007 r., sygn. akt C-341/05.

2 Orzeczenie z 3 kwietnia 2008 ., sygn. akt C-346/06.

Orzeczenie, z 19 czerwca2008 r., sygn. akt C-319/06.

" The impact of the ECJ judgements on Viking, Laval, Ruffert and Luxemburg on the
practice of collective bargaining and the effectiveness of social action, Study of EP
Directorate General for Internal Policies, maj 2010 r., s. 3; S. Adamczyk, ,,Kwartet
Laval” i stosunki przemystowe w Unii Europejskiej, ,,Polityka Spoteczna” 2012, nr 2,
s. 10; A.M. Swiatkowski, Kwartet Laval w prawie pracy, ,Paristwo i Prawo” 2010,
z.12,s. 33.

5 Sygn. akt C-438/05, pkt 44 i 47; sygn. akt C-341/05, pkt 91 95.

' Sygn. akt C-438/05, pkt 75.
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wych'. Réwniez wsrod partneréw spolecznych wyroki staly si¢ przyczynkiem
do dyskusji. Z jednej strony organizacje pracodawcéw nie dostrzegaly, by wy-
roki wplywaly na relacje migedzy prawami podstawowymi a swobodami go-
spodarczymi oraz dawaly ktérymkolwiek pierwszenstwo. Z drugiej strony na-
tomiast zwiazki zawodowe uwazaly, ze orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwosci
nadajg priorytet swobodom gospodarczym, pozostawiajac prawa podstawowe
na dalszym planie’®.

Zgodnie z uzasadnieniem celem projektu rozporzadzenia Monti II bylo
wyjasnienie ogdlnych zasad i przepisow obowiagzujacych na poziomie UE
w odniesieniu do korzystania z prawa do podejmowania dziatan zbiorowych,
w tym potrzeby pogodzenia ich w praktyce w sytuacjach transgranicznych®.
Z uzasadnienia wynika, Ze projekt miat przyczyni¢ si¢ do realizacji celéw okre-
$lonych w art. 3 ust. 3 TUE, art. 91 152 TFUE, a takze zapewni¢ przestrzeganie
art. 28 Karty praw podstawowych, gwarantujacego prawo do rokowan i dzialan
zbiorowych.

Projekt odnosil si¢ do trzech zasadniczych kwestii, co do ktérych, jak zo-
baczymy w dalszej czgsci artykutu, parlamenty narodowe poézniej zgtaszaty
zarzuty w swoich uzasadnionych opiniach. Po pierwsze, w art. 2 projektu roz-
porzadzenia przewidziano, ze: Korzystanie z zapisanych w Traktacie swobdd:
swobody przedsigbiorczosci i swobody swiadczenia ustug odbywa si¢ z posza-
nowaniem prawa podstawowego do podejmowania dziatan zbiorowych, w tym
prawa do strajku lub swobody podejmowania strajku, i odwrotnie, korzystanie
z prawa podstawowego do podejmowania dziatan zbiorowych, w tym prawa do
strajku, odbywa si¢ z poszanowaniem tych swobdd gospodarczych.

Dokonano wiec proby wyjasnienia relacji migdzy swobodami gospodar-
czymi a poszanowaniem praw podstawowych, nie nadajac jednoczesnie pierw-
szefistwa zadnej z nich. Trudno jednak wskaza¢, w jaki sposob takie sformu-
fowanie art. 2 mogloby przyczyni¢ sie¢ do wyjasnienia niepewnosci powstalej
w wyniku orzeczen Trybunatu Sprawiedliwosci. Komisja wskazuje w uzasad-
nieniu dlaczego relacje migdzy swobodami gospodarczymi a poszanowaniem
praw podstawowych powinny zosta¢ wyjasnione®, ale nie precyzuje, w jaki

7 The impact of the ECJ judgements, op. cit.,s. 7.

18 Report on joint work of the European social partners on the ECJ rulings in the Viking,

Laval, Riiffert and Luxembourg cases, 19 marca 2010 r., http://www.etuc.org/IMG/

pdf_Joint_report_ECJ_rulings_ FINAL_logos_19.03.10.pdf [dostep: 24 wrzesnia

2012 r].

Whiosek dotyczgcy rozporzgdzenia Rady, op. cit., s. 11.

2 Kontynuacja braku pewnosci prawa mogtaby zdaniem KE doprowadzi¢ do utra-
ty poparcia znacznej czesci zainteresowanych stron dla jednolitego rynku oraz do
stworzenia nieprzyjaznego otoczenia biznesu, w tym powstania ewentualnych za-
chowan protekcjonistycznych. Ryzyko roszczen odszkodowawczych i watpliwosci
dotyczace roli odgrywanej przez sady krajowe mogtyby uniemozliwi¢ zwigzkom
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sposob kluczowy art. 2 moze spelni¢ taka funkcje. Oznacza to, na co wskazy-
waly tez parlamenty w uzasadnionych opiniach (patrz dalej), ze projekt rozpo-
rzadzenia nie przyczynia si¢ do osiagnigcia zalozonego celu. W konsekwen-
cji rodzi si¢ m.in. pytanie o mozliwo$¢ przywolania jako podstawy prawnej
art. 352 TFUE. Przyjecie za podstawe prawng klauzuli elastycznoéci obwaro-
wane jest bowiem szczeg6lnymi warunkami. Jednym z nich jest zastrzezenie,
ze projekt musi by¢ niezbedny dla osiggniecia celéw okreslonych w traktatach.
W literaturze podnosi sie z kolei, Ze w wypadku braku kompetencji, co czesto
wiaze si¢ z doborem podstawy prawnej, nie mozna dalej rozpatrywaé kwestii
pomocniczosci®.

Po drugie w art. 3 projektu zawarto postanowienia dotyczace mechanizméw
rozstrzygania sporéw. Zobowiazuje si¢ w nim panstwa czlonkowskie, w ktd-
rych funkcjonuja pozasagdowe mechanizmy rozstrzygania sporéw, jak media-
cja, postegpowanie pojednawcze i arbitraz, do zapewnienia réwnego dostepu dla
przypadkow transgranicznych. W kolejnym ustepie gwarantuje si¢ natomiast
europejskim partnerom spotecznym mozliwos¢ zawierania umow na poziomie
unijnym i okreslenia wytycznych dotyczacych funkcjonowania takich pozasa-
dowych mechanizméw. Dalej przewidziano, ze warunki i procedury mecha-
nizméw alternatywnych nie moga wyklucza¢ mozliwoéci odwotania si¢ do
$rodkéw sadowych, naktadajac na sady krajowe obowigzek przeprowadzenia
testu proporcjonalnosci, czyli ustalenia, czy i w jakim stopniu dzialanie zbio-
rowe wykracza poza to, co jest konieczne do osiagniecia wyznaczonych celow.
W uzasadnieniu do projektu zaznaczono, ze we wniosku nie proponuje si¢ me-
chanizmu nieformalnego rozwigzywania sporéw zbiorowych, co doprowadzi-
toby do powstania dodatkowej przeszkody dla skutecznego korzystania z prawa
do strajku i bytoby sprzeczne z art. 153 ust. 5 TFUE, ktéry wyklucza kompe-
tencje legislacyjne w tej dziedzinie na szczeblu UE. Jednocze$nie Komisja nie
wyjasnia, jaka warto$¢ dodang stanowi¢ mialby nowy art. 3 projektu rozpo-
rzadzenia. Co wiecej, parlamenty narodowe w swoich uzasadnionych opiniach
wskazywaly, ze propozycje KE moglyby pociggna¢ za sobg negatywne skutki
dla krajowych mechanizmoéw rozstrzygania sporéw (o tym zagadnieniu dalej).

I wreszcie w art. 4 projektu Komisja proponuje ustanowienie systemu wcze-
snego ostrzegania, zobowiazujac panstwa czlonkowskie do bezzwtocznego in-
formowania zainteresowanych panstw czlonkowskich i Komisji o przypadkach
powaznych czynéw lub okolicznosci wpltywajgcych na skuteczne wykonywanie
swobody przedsigbiorczosci lub swobody $wiadczenia ustug, ktére moga spowo-
dowa¢ zaklécenia w funkcjonowaniu rynku wewnetrznego lub prowadzi¢ do
powaznych szkdd dla systemu stosunkéw pracy badz niepokojéw spolecznych.

zawodowym korzystanie z przystugujacego im prawa do strajku (Wniosek dotyczg-
cy rozporzgdzenia Rady, op. cit., s. 10).
21 Ph. Kiiver, The Early Warning System, op. cit., s. 2.
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Biorac pod uwage niewielkg liczbe przypadkéw podlegajacych ewentualnemu
obowiazkowi zgloszenia, na ktorg zwraca uwage w ocenie skutkéw sama Ko-
misja*?, tworzenie takiego mechanizmu wydaje si¢ by¢ niewystarczajaco wy-
tlumaczone.

Uzasadniajac projekt pod katem przestrzegania zasad pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci, Komisja nie wychodzi znacznie poza utarte stwierdzenia, ze cel
rozporzadzenia wymaga dziatan na poziomie Unii Europejskiej i nie moze by¢
osiagniety przez panstwa cztonkowskie dziatajace pojedynczo oraz ze projekt nie
wykracza poza to, co jest konieczne do osiagniecia wyznaczonych celéw. Prébu-
jac dodatkowo zaznaczy¢ uwzglednienie w projekcie zasady pomocniczosci, KE
zwraca uwage na role partneréw spolecznych, uwzglednienie réznych modeli
spolecznych i systemoéw stosunkéw pracy w panstwach cztonkowskich, powie-
rzenie przeprowadzenia testu proporcjonalnosci sadom krajowym oraz uznanie
istniejacych przepiséw i procedur krajowych dla wykonywania prawa do straj-
ku®. Oceniajgc uzasadnienie do projektu rozporzadzenia Monti IT w $wietle
art. 5 protokotu nr 2, nalezy zauwazy¢ nieprzekonujace stwierdzenie, ze zalozony
cel moze zostaé lepiej osiagniety na poziomie Unii, co powinno zosta¢ dokonane
na podstawie wskaznikéw jakosciowych, a tam gdzie to mozliwe — ilo$ciowych.
Bardziej rozbudowang analize mozna odnalez¢ w ocenie skutkéw opublikowa-
nej razem z projektem, jednak nalezy pamietad, ze nie jest to dokument dostep-
ny we wszystkich wersjach jezykowych, co utrudnia jego wykorzystanie przez
parlamentarzystéw w toku mechanizmu wczesnego ostrzegania.

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na uzasadnienie Komisji co do wyboru
podstawy prawnej. Komisja stwierdza, ze ze wzgledu na brak wyraznego kom-
petencyjnego przepisu traktatowego podstawa rozporzadzenia jest art. 352
TFUE. KE zauwaza, ze cho¢ art. 153 ust. 5 TFUE wylacza prawo do strajku
z zakresu kwestii, ktére moga by¢ regulowane w calej UE przez normy mini-
malne w drodze dyrektyw, to z orzeczen Trybunalu Sprawiedliwosci wynika,
ze nie wyklucza to dzialan zbiorowych jako takich z zakresu prawa UE. Ar-
gumentacji Komisji nie podzielilo czg¢$¢ parlamentéw narodowych w uzasad-
nionych opiniach, uznajac, ze art. 153 ust. 5 TFUE wylacza z kompetencji UE
dzialania zbiorowe lub wyklucza mozliwo$¢ oparcia regulacji na art. 352 TFUE
(o czym dalej).

2 Commission staff working document. Impact assessment. Revision of the legislative
framework on the posting of workers in the context of provision of services. Accom-
panying the document Proposal for a directive of the European Parliament and of the
Council on the enforcement of Directive 96/71/EC concerning the posting of workers
in the framework of the provision of services (Text with EEA relevance) and Proposal
for a Council regulation on the exercise of the right to take collective action within the
context of the freedom of establishment and the freedom to provide services (Text with
EEA relevance), SWD(2012) 63, s. 126.

Whiosek dotyczgcy rozporzgdzenia Rady, op. cit., s. 11.
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Procedura kontroli zasady pomocniczosci przez parlamenty
narodowe

Mechanizm tzw. z6ttej kartki, zastosowany przez parlamenty narodowe
w stosunku do projektu rozporzadzenia Monti II, to jeden z elementéw proce-
dury kontroli zasady pomocniczosci, ktérej podstawe prawng stanowi obecnie
art. 5 ust. 3 TUE* wraz z protokolem nr 2%. Procedura obejmuje etap ex ante,
na ktérym parlamenty narodowe monitoruja zgodno$¢ projektow aktow usta-
wodawczych z zasadg pomocniczosci (w literaturze okreslany jako mechanizm
wczesnego ostrzegania) oraz mozliwo$¢ skladania przez panstwa cztonkowskie
w imieniu parlamentéw narodowych (izb) skarg do TSUE w sprawie narusze-
nia zasady pomocniczosci. W ramach kontroli ex ante natomiast wyrézniony
zostal wlasnie mechanizm tzw. z6ttej kartki, gdy wnioskodawca projektu moze
zdecydowac¢ o jego utrzymaniu po wczesniejszym uzasadnieniu swojej decy-
zji, a takze pomaranczowej kartki — znajdujacy zastosowanie tylko do zwyklej
procedury prawodawczej, gdy o losach projektu Komisji decyduja Rada i PE*.

2 Artykut 5 TUE:

1. Granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania. Wykonywanie tych kom-
petencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci.

2. Zgodnie z zasadg przyznania Unia dziala wylgcznie w granicach kompetencji
przyznanych jej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach do osiggniecia okreslo-
nych w nich celow. Wszelkie kompetencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do
Paistw Czlonkowskich.

3. Zgodnie z zasadg pomocniczosci, w dziedzinach, ktore nie nalezg do jej wylgcznej
kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wéwczas i tylko w takim zakresie, w ja-
kim cele zamierzonego dziatania nie mogq zostac osiggniete w sposob wystarczajgcy
przez Panstwa Czlonkowskie, zaréwno na poziomie centralnym, jak i regionalnym
oraz lokalnym [tzw. test koniecznosci — przyp. autorki], i jesli ze wzgledu na rozmiary
lub skutki proponowanego dziatania mozliwe jest lepsze ich osiggniecie na poziomie
Unii [tzw. test warto$ci dodanej — przyp. D.A.]. Instytucje Unii stosujq zasade po-
mocniczosci zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i pro-
porcjonalnosci. Parlamenty narodowe czuwajg nad przestrzeganiem zasady pomoc-
niczosci zgodnie z procedurg przewidziang w tym protokole.

4. Zgodnie z zasadg proporcjonalnosci zakres i forma dziatania Unii nie wykraczajg
poza to, co jest konieczne do osiggniecia celow Traktatow.

Instytucje Unii stosujg zasade proporcjonalnosci zgodnie z Protokotem w sprawie sto-
sowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Z punktu widzenia kontroli zasady pomocniczoéci przez parlamenty narodowe
istotne sg rOwniez postanowienia protokotu (nr 1) w sprawie roli parlamentéw na-
rodowych w Unii Europejskiej dotaczonego do TUE, TFUE i Traktatu ustanawiajg-
cego Europejska Wspdlnote Energii Atomowej.

Wiegcej na temat procedury patrz: G. Barrett, ,, The king is dead, long live the king™
the recasting by the Treaty of Lisbon of the provisions of the Constitutional Treaty
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Podstawe dla uruchomienia mechanizmu z6ltej kartki w stosunku do pro-
jektu Monti IT stanowily art. 6 i 7 ust. 1 i 2 protokotu nr 2. Zgodnie z uregulo-
wang w nich procedurg parlamenty (izby) narodowe maja osiem tygodni od
daty przekazania projektu aktu ustawodawczego w jezykach urzedowych UE
na przedstawienie swoich ewentualnych uzasadnionych opinii, wskazujacych
powody naruszenia zasady pomocniczo$ci. Kazdy parlament narodowy dys-
ponuje dwoma glosami dzielonymi w zaleznos$ci od krajowego systemu par-
lamentarnego, przy czym w systemach dwuizbowych kazda z izb dysponuje
jednym glosem. Jezeli liczba przediozonych uzasadnionych opinii odpowia-
da %5 gltoséw przyznanych parlamentom (% w przypadku projektow dotycza-
cych przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci)”, wniosko-
dawca ma obowigzek poddania projektu ponownej analizie, po ktérej moze
zdecydowad, uzasadniajac swoja decyzje, o jego podtrzymaniu, zmianie lub
wycofaniu.

W przypadku projektu rozporzadzenia Monti II przekazanie parlamentom
narodowym ostatniej wersji jezykowej nastapilo 27 marca 2012 r.** i od tego
momentu zaczal biec 8-tygodniowy termin na przesylanie przez parlamenty
narodowe uzasadnionych opinii, ktéry uptynat 22 maja 2012 r. Do projektu
rozporzadzenia parlamenty przedlozyly w sumie 12 uzasadnionych opinii,
wskazujacych na naruszenie zasady pomocniczosci, z czego 7 pochodzito od
parlamentow jednoizbowych. Lacznie parlamenty zgromadzily 19 z 54 przy-
znanych im gloséw. Wiszystkie opinie zostaly ztozone w przewidzianym proto-
kolem nr 2 terminie 8 tygodni.

Jesli chodzi o procedury wewnatrzparlamentarne, to w wigkszosci parla-
mentéw, zgodnie z ich wewnetrznymi regulacjami, w procesie rozpatrywania
projektu Monti II uczestniczyty komisje branzowe. Angazowanie w wigkszym
stopniu komisji branzowych w sprawy UE jest coraz czgstsza praktyka w par-

concerning national parliaments, ,European Law Review” 2008, Vol. 33, Iss. 1, s. 66;
Z. Cieslik, B. Pawtowski, Zmiana roli parlamentow narodowych w Unii Europejskiej
(wedtug Traktatu reformujgcego Unig Europejskg, przyjetego w Lizbonie, w dniach
17-18 pazdziernika 2007 r.). Mozliwosci badania zasady pomocniczosci w polskim
parlamencie, ,,Zeszyty Prawnicze BAS” 2007, nr 4, s. 29-38; A. Gajda, Zasada po-
mocniczosci [w:] Unia Europejska. System prawny, porzgdek instytucjonalny, proces
decyzyjny, Warszawa 2009, s. 167; Ph. Kiiver, The Early Warning, op. cit.; B. Paw-
towski, Kontrola przestrzegania zasady pomocniczosci przez parlamenty narodo-
we patistw cztonkowskich Unii Europejskiej, ,Zeszyty Prawnicze BAS” 2008, nr 2,
s. 49-52.

7 Czyli obecnie odpowiednio 18 i 14 glosow.

#  Note d’information au Secretariat General du Conseil. Application du Principe de
Subsidiarite, 27 marca 2012 r., http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/down
load/082dbcc535{09fa6013653e332133dc9.do [dostep: 24 wrzeénia 2012 r.].
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Tabela 1. Parlamenty, ktore przedlozyly uzasadnione opinie do projek-
tu rozporzadzenia Monti ll, wraz z liczba przyznanych im glosow

Parlamenty jednoizbowe Dania (Folketing)', Finlandia (Eduskunta)?, Luksemburg (Izba Deputo-
(po 2 gtosy; w sumie 14 gtoséw) wanych)?, Lotwa (Saeima)*, Malta (Izba Reprezentantéw)’, Portugalia
(Zgromadzenie Republiki)®, Szwecja (Riksdag)’

Izby parlamentéw dwuizbowych | Belgia (Izba Reprezentantéw)?, Francja (Senat)?, Krélestwo Niderlandéw
(po 1 gtosie; w sumie 5 gtoséw) (Izba Reprezentantéw)'®, Polska (Sejm)", Zjednoczone Krélestwo (Izba
Gmin)™?

' Tekst uzasadnionej opinii: http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbcc536f2ch
ce01371331bf7b0e14.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 r].

2 Thumaczenie tekstu uzasadnionej opinii na jezyk angielski: http://www.ipex.eu/IPEXLWEB/dossier/
files/download/082dbcc537165b8801375599b8af23f2.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 r].

3 Tekst uzasadnionej opinii: http://www.ipex.eu/IPEXLWEB/dossier/files/download/082dbcc537165b
8801375f38bab22801.do [dostep: 24 wrzednia 2012 r].

* Tekst uzasadnionej opinii: http://www.ipex.eu/IPEXLWEB/dossier/files/download/082dbcc537165b
88013774672b823300.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 1.

> Ttumaczenie tekstu uzasadnionej opinii na jezyk angielski: http://www.ipex.eu/IPEXLWEB/dossier/
files/download/082dbcc537165b8801377507a7¢733a5.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 r).

& Tekst uzasadnionej opinii: http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbcc537165
b8801377fd5351d3c54.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 r].

7 Ttumaczenie tekstu uzasadnionej opinii na jezyk angielski: http://www.ipex.eu/IPEXLWEB/dossier/
files/download/082dbcc537165b8801373a7374c81458.do [dostep: 24 wrzednia 2012 r].

8 Tekst uzasadnionej opinii: http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbcc53782a3
ff0137a2217b8c10a2.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 1.

°  Tekst uzasadnionej opinii: http://www.senat.fr/petite-loi-ameli/2011-2012/509.html [dostep: 24
wrzesnia 2012 rl.

10 Thumaczenie tekstu uzasadnionej opinii na jezyk angielski: http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/
files/download/082dbcc537165b88013778%f7d5353e.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 r.].

" Tekst uzasadnionej opinii: http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbcc537165
b88013750cc43e22168.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 1.

12 Tekst uzasadnionej opinii: http://www.ipex.eu/IPEXL-WEB/dossier/files/download/082dbcc537165
b880137790e089835de.do [dostep: 24 wrzednia 2012 r].

lamentach narodowych?® i wydaje si¢ szczegolnie uzasadnione w przypadku
kontroli zasady pomocniczosci, gdyz rozpatrywanie konkretnych propozycji
legislacyjnych Komisji wymaga zazwyczaj wiedzy z zakresu okreslonej polityki
UE. W polowie izb uzasadniona opinia zostata przyjeta na sesji plenarnej, jed-
nak rola plenum ogranicza si¢ w tym wypadku do przyjecia opinii przygotowa-
nej wezesniej przez komisje (branzowa lub do spraw europejskich) i nie obej-
muje szerszej debaty nad projektem. W tabeli 2 przedstawiono zaangazowanie
organdw parlamentarnych w poszczegélnych izbach w przyjecie uzasadnionej
opinii dotyczacej wniosku Monti II.

Warto tez zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z informacjami zawartymi w uza-
sadnionych opiniach i na stronach poszczegolnych parlamentéw dwie izby

*  Wiecej informacji na stronie internetowej COSAC: http://www.cosac.eu/parlia-

ments/ [dostep: 24 wrze$nia 2012 r.].
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Tabela 2. Zaangazowanie organow parlamentarnych w poszczegéinych
izbach w przyjecie uzasadnionej opinii dotyczacej wniosku Monti Il

Izba Organ parlamentarny (rola)
Belgia (Izba Reprezentantéw) « Komisja branzowa (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)
Dania (Folketing) « Komisja branzowa (przedtozenie opinii)

Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (przeprowadzenie konsul-
tacji elektronicznych; przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)

Finlandia (Eduskunta) + Komisja branzowa (wniosek o rozpatrzenie projektu pod katem
zasady pomocniczosci; przedtozenie opinii)
Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (przeprowadzenie konsul-
tacji; propozycja tekstu uzasadnionej opinii)

« Plenum (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)

Francja (Senat) « Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (propozycja tekstu uza-
sadnionej opinii)
- Komisja branzowa (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)

Luksemburg (Izba Deputowanych) [+« Komisja branzowa (propozycja tekstu uzasadnionej opinii)
Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (koordynacja)
« Plenum (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)

totwa (Saeima)* « Komisja branzowa (przedtozenie opinii)
Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (przyjecie ostatecznej
uzasadnionej opinii)

Malta (Izba Reprezentantow)* « Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (propozycja tekstu uza-
sadnionej opinii)

« Plenum (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii, cho¢ opinie
uwaza sie za przyjeta juz po zatwierdzeniu przez House Business

Committee)
Krélestwo Niderlandéw « Komisja branzowa (wskazanie projektu do rozpatrzenia przez izbe;
(Izba Reprezentantéw)* propozycja tekstu uzasadnionej opinii)

Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (koordynacja)
Plenum (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)

Polska (Sejm) - Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (propozycja tekstu uza-
sadnionej opinii)
Plenum (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)

Portugalia (Zgromadzenie Repu- « Komisja branzowa (przedtozenie opinii)

bliki) « Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (propozycja tekstu uza-
sadnionej opinii)

« Plenum (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)

Szwecja (Riksdag) « Komisja branzowa (propozycja tekstu uzasadnionej opinii)
Plenum (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)

Zjednoczone Krélestwo (Izba Gmin) |-+ Komisja wyspecjalizowana w sprawach UE (propozycja tekstu uza-
sadnionej opinii)
Plenum (przyjecie ostatecznej uzasadnionej opinii)

* Brak petnej informacji w uzasadnionej opinii i w bazie IPEX. Uzupetnienie dokonane na podstawie
ogolnej procedury rozpatrywania zasady pomocniczosci okreslonej w regulaminie izby lub na stronie
internetowej COSAC, http://www.cosac.eu/country-specific-subsidiarity, badz informacji otrzymanych z izby.

Zrodio: na podstawie informacji zawartych w uzasadnionych opiniach i w bazie IPEX.

przeprowadzity konsultacje spoteczne. Dunski Folketing przeprowadzit kon-
sultacje elektroniczne®, natomiast finska Eduskunta zebrala opinie organizacji
rynku pracy?'.

*  Informacje ze strony Centrum Informacji o UE Folketingu, http://www.euo.dk/euo_
en/dkeu/status/status_en_20120130/2displaydocs=1 [dostep: 24 wrzesnia 2012 r.].
Informacja zawarta w nieoficjalnym tlumaczeniu uzasadnionej opinii Eduskunty
do rozporzadzenia Monti II, http://www.ipex.eu/TPEXL-WEB/dossier/files/down-
load/082dbcc537165b8801375599b8af23f2.do [dostep: 24 wrzesnia 2012 1.].
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W kontekscie omawianego w niniejszym artykule projektu rozporzadze-
nia Monti II nalezy zwrdci¢ uwage na wyrazne poddanie procedurze kontroli
zasady pomocniczosci klauzuli elastycznosci. W ust. 2 art. 352 TFUE prze-
widziano, ze: W ramach procedury kontroli stosowania zasady pomocniczosci
okreslonej w artykule 5 ustep 3 Traktatu o Unii Europejskiej Komisja zwraca
uwage parlamentow narodowych na wnioski, ktorych podstawq jest niniejszy ar-
tykut. Nie sprecyzowano jednak, co dokladnie oznacza, ze Komisja ,,zwraca
uwage” na wnioski, ktérych podstaws jest klauzula. Problem ten podnoszono
w literaturze®, a takze ujawnil si¢ on w uzasadnionych opiniach dotyczacych
rozporzadzenia Monti II.

Zakres uzasadnionych opinii i formutowane zarzuty

Zakres uzasadnionych opinii zostal okreslony w art. 6 protokotu nr 2, ktéry
przewiduje, ze majg one zwiera powody, dla ktérych [parlament — przyp. D.A.]
uznaje, ze dany projekt nie jest zgodny z zasadg pomocniczosci. Cz¢$¢ parlamen-
tow jednak, poza sformulowaniem samych zarzutéw do projektu, uwzglednita
réwniez w uzasadnionych opiniach streszczenie propozycji lub uzasadnienia
KE (Belgia, Malta, Portugalia, Zjednoczone Krolestwo) oraz informacje o pro-
cedurze wewnatrzparlamentarnej (Belgia, Finlandia, Lotwa, Portugalia).

Jesli chodzi o zakres samych zarzutdw, to widac, ze parlamenty szeroko de-
finiuja zasad¢ pomocniczosci. Jak wskazuje w cytowanej juz publikacji Ph. Kii-
ver, pilotazowe kontrole zasady pomocniczoéci przeprowadzane w ramach
COSAC przed wejéciem w zycie traktatu z Lizbony pokazaly, ze parlamenty na-
rodowe definiujg pomocniczo$¢ szerzej niz wynikatoby to z literalnej definicji
zawartej w art. 5 ust. 3 TUE (zasada pomocniczosci sensu stricto). Uzasadnione
opinie odnosza si¢ m.in. do kwestii kompetencji, doboru podstawy prawnej
oraz proporcjonalnoéci. Wedlug Ph. Kiivera jest to podejscie uzasadnione. Za-
uwaza on, ze np. w razie braku kompetencji, co czesto wiaze si¢ z doborem
podstawy prawnej, nie mozna dalej rozpatrywac kwestii pomocniczoséci®. Taki
punkt widzenia zdaje si¢ podziela¢ m.in. luksemburska Izba Deputowanych,
ktéra konkluduje swojg opinie stwierdzeniem, ze: proponowane rozporzgdzenie
wykracza poza kompetencje Unii Europejskiej i w konsekwencji narusza zasade
pomocniczosci. Analiza uzasadnionych opinii do projektu Monti II potwier-
dza spostrzezenia Ph. Kiivera. Duza cz¢§¢ zarzutéw parlamentéw odnosi sie
do braku kompetencji UE w regulowanym obszarze, doboru podstawy praw-
nej czy wlasciwej formy regulacji. Podsumowanie formutowanych zarzutéw
przedstawiono w tabeli 3.

> Ph. Kiiver, The Early Warning System, op. cit., s. 98-99.
3 Ibidem,s. 2.
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Tabela 3. Zestawienie gtéwnych zarzutéw formutowanych przez po-
szczegolne parlamenty/izby

Zarzut Parlament/izba

Brak kompetencji UE w zakresie dziatari | Belgia (Izba Reprezentantéw), Dania (Folketing), Francja (Senat),
zbiorowych Luksemburg (Izba Deputowanych), totwa (Saeima), Krélestwo
Niderlanddw (Izba Reprezentantéw), Portugalia (Zgromadzenie
Republiki), Szwecja (Riksdag),

Zastrzezenia co do podstawy prawnej Belgia (Izba Reprezentantéw), Finlandia (Eduskunta), Francja (Se-
nat), Luksemburg (Izba Deputowanych), totwa (Saeima), Portugalia
(Zgromadzenie Republiki), Szwecja (Riksdag)

Zastrzezenia co do przyjetej formy Lotwa (Saeima), Malta (Izba Reprezentantdw), Polska (Sejm)

regulacji

Zastrzezenia do zasady pomocniczosci

sensu stricto
Projekt nie przyczynia sie do osiggnie- | Dania (Folketing), Finlandia (Eduskunta), Francja (Senat), Luksem-
cia zatozonych celéw (szczeg6lnie burg (Izba Deputowanych), totwa (Saeima), Malta (Izba Reprezen-
w kontekscie art. 2 projektu) tantéw), Krélestwo Niderlanddw (Izba Reprezentantéw), Polska

(Sejm), Portugalia (Zgromadzenie Republiki), Szwecja (Riksdag),
Zjednoczone Krélestwo (Izba Gmin)

Niespetnione kryterium koniecznosci | Dania (Folketing), Finlandia (Eduskunta), totwa (Saeima), Malta
dziatania na szczeblu UE (Izba Reprezentantow), Krélestwo Niderlandéw (Izba Reprezentan-
toéw), Polska (Sejm), Portugalia (Zgromadzenie Republiki), Szwecja
(Riksdag), Zjednoczone Krélestwo (Izba Gmin)

+ Niespetnione kryterium wartosci Finlandia (Eduskunta), Luksemburg (Izba Deputowanych), Kréle-
dodanej stwo Niderlandéw (Izba Reprezentantéw), Polska (Sejm), Szwecja
(Riksdag)

Inne zastrzezenia (wychodzace poza za- | Finlandia (Eduskunta), Francja (Senat), Malta (Izba Reprezentan-
kres zasady pomocniczosci sensu stricto) | téw), Portugalia (Zgromadzenie Republiki)
doart.2,3i4

Nieuwzglednienie regulacji miedzyna- Belgia (Izba Reprezentantéw), Finlandia (Eduskunta), Luksemburg
rodowych (Izba Deputowanych), totwa (Saeima)

Zrédio: na podstawie uzasadnionych opinii do projektu Monti Il.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze cho¢ zarzuty poszczegolnych parlamentéw od-
nosza si¢ czegsto do tych samych kwestii, to ich uzasadnienie opiera si¢ na
innych przestankach, co wiecej, te same przestanki czasem sa wykorzystane
do uzasadnienia réznych zarzutéw. I tak w przypadku braku kompetencji UE
w zakresie dzialan zbiorowych cze$¢ parlamentéw ogranicza si¢ do ogoélnego
stwierdzenia, ze Unia nie ma w tym obszarze prerogatyw (belgijska Izba Re-
prezentantow, portugalskie Zgromadzenie Republiki), podczas gdy inne po-
woluja sie na postanowienia art. 153 ust. 5 TFUE. Z kolei zarzuty dotyczace
podstawy prawnej odnoszg si¢ przede wszystkim do niespelnienia przez pro-
jekt wymogdw okreslonych w art. 352 TFUE, w tym dotyczacych realizacji ce-
low traktatow (portugalskie Zgromadzenie Narodowe, Riksdag, Saeima,) czy
zakazu harmonizacji z art. 352 ust. 3 TFUE w zwigzku z art. 153 ust. 5 TFUE
(francuski Senat, luksemburska Izba Deputowanych, portugalskie Zgroma-
dzenie Narodowe, Saeima)**. Co ciekawe, np. finska Eduskunta jako przestanki
niedopetnienia wymogéw klauzuli elastyczno$ci wskazuje niespetnienie kry-

*#*  Zdanie Komisji w tej kwestii podzielily natomiast Izba Gmin Zjednoczonego Kro-

lestwa i portugalskie Zgromadzenie Republiki.
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teriow wartosci dodanej i realizacji zalozonych celéw projektu, przytaczanych
przez inne parlamenty (raczej stusznie®) jako przestanki niezgodnosci z zasa-
da pomocniczosci sensu stricto. Warto tez przytoczy¢ zarzut francuskiego Se-
natu, ze Komisja nie spelnita warunku okreslonego w ust. 2 art. 352 TFUE i nie
dopelnila obowigzku zwrocenia uwagi parlamentéw na projekt. Senat argu-
mentuje, Ze nie jest wystarczajace samo wskazanie podstawy prawnej wniosku,
jednak nie doprecyzowuje, jakie dzialanie Komisji w tym kontekscie stanowi-
toby zwrdcenie uwagi parlamentom na projekt rozporzadzenia. Problem ten
poruszyt réwniez Ph. Kiiver, ktéry odnosi si¢ do mozliwosci proceduralnych
w tym zakresie, np. notyfikacji projektu sekretariatowi COSAC lub przewod-
niczacym izb*.

W swoich opiniach wszystkie parlamenty podniosly zarzut, ze projekt nie
przyczynia si¢ do osiggniecia zatozonych celéw. Wiekszo$¢ izb wskazala na
niespelnienie kryterium koniecznosci, szczegdlnie w kontekscie art. 3 (Edu-
skunta, Folketing, holenderska Izba Deputowanych, portugalskie Zgromadze-
nie Narodowe, Riksdag, Sejm,) i art. 4 projektu rozporzadzenia (Eduskunta,
Folketing, holenderska Izba Deputowanych, Riksdag). Co wigcej, parlamenty
wskazywaly, Ze przyjete rozwigzania moga prowadzi¢ do zakldcenia funkcjo-
nowania krajowych mechanizméw rozwigzywania sporéw (Eduskunta, Fol-
keting, maltanska Izba Reprezentantéw, holenderska Izba Reprezentantow,
Riksdag). Parlamenty zglaszaly tez zarzuty wychodzace poza zakres zasady po-
mocniczosci sensu stricto w stosunku do poszczegdlnych przepiséw projektu.
W przypadku art. 2 francuski Senat i portugalskie Zgromadzenie Republiki
wskazaly na nieuzasadnione przyznanie réwnej wartoéci prawom podstawo-
wym i wolnoéciom gospodarczym, wskazujac raczej na koniecznos¢ nadania
tym pierwszym priorytetu. W stosunku do art. 3 i 4 padaly natomiast zarzuty
co do niejasnosci zawartych w nich sfomulowan mogacych prowadzi¢ do roz-
szerzenia kompetencji UE (Eduskunta, maltaniska Izba Reprezentantéw) i bra-

»  Kryterium warto$ci dodanej jest zawarte w art. 5 ust. 3 TUE. Ponadto, jak wskazu-

je si¢ w literaturze, zasada pomocniczosci odnosi sie do kwestii osiagniecia celéw
regulacji, czyli do pytania, na jakim szczeblu cel moze zostaé lepiej osiagniety, co
jest okres$lone w samej regulacji (Ph. Kiiver, The Early Warning System, op. cit.,
s. 75). Przestanka, ktdrg natomiast z pewnoscig mozna przywota¢ zaréwno w kon-
tekscie zasady pomocniczosci i klauzuli elastycznosci, jest kryterium koniecznosci,
co wynika bezposrednio z brzmienia art. 5 ust. 3 TUE i art. 352 TFUE. W tym
zakresie zresztg zwraca sie uwage w doktrynie, ze klauzula elastyczno$ci jest prze-
jawem zasady pomocniczoéci (V. Constantinesco, Who’s Afraid of Subsidiarity,
»Yearbook of European Law” 1991, Vol. 11, s. 41-45; Ch. Millon-Delsol, Zasada
pomocniczosci, Krakow 1995, s. 97-98.; Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie
europejskim, Krakow 1999, s. 50-53). Moze to wyjasnia¢ podejscie przyjete przez
finskg Eduskunte.
¢ Ph. Kiiver, The Early Warning System, op. cit., s. 9.
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ku uzasadnienia dla regulowania roli partneréw spolecznych (maltanska Izba
Reprezentantéw).

Trzy parlamenty (lotweska Saeima, maltanska Izba Reprezentantéw
i polski Sejm) zglosily zastrzezenia, co do przyjetej formy regulacji. Komi-
sja wyjasnila w uzasadnieniu, ze forma prawnie wiazaca (w przeciwienstwie
do instrumentéw ,migkkiego prawa’) gwarantuje wigksza pewnos$¢ prawa
i wskazuje na wigksza determinacje Komisji, a z drugiej strony, ze dyrektywa
nie pozwolitaby na osiagniecie zalozonych celéw, gdyz pozostawialaby wia-
dzom krajowym wybodr form i metod osiggniecia okreslonych rezultatow. Sam
zarzut wydaje sie by¢ drugorzedny wobec bardziej generalnych zastrzezen co
do istnienia kompetencji UE do dzialania, czy wyboru podstawy prawnej,
jednak ma istotne znaczenie dla wyznaczenia zakresu zasady pomocniczo-
$ci. Wybdr odpowiedniej formy prawnej zwiazany jest bowiem raczej z zasa-
da proporcjonalnosci. W doktrynie wskazuje si¢ jednak, ze art. 5 ust 3 TUE
(wczesniej art. 5 akapit 2 TWE) zawiera w sobie elementy proporcjonalnosci
w sformulowaniu ,w takim zakresie””. Nie mozna si¢ réwniez nie zgodzi¢
w tym kontek$cie z P. Sagankiem, ktory podkresla, ze wybor formy prawnej
nie pozostaje bez wplywu na zakres swobody dzialania panstw czlonkow-
skich®. Szerokie interpretowanie zasady pomocniczoséci, jako dotykajacej
réwniez kwestii proporcjonalnoéci, moze zrekompensowac ,,grzech pierwo-
rodny” protokotu nr 2, jakim jest ograniczenie kontroli do samej zasady po-
mocniczo$ci.

Kilka parlamentéw wskazywalo tez na nieuwzglednienie postanowien pra-
wa miedzynarodowego w zakresie dziatan zbiorowych, obecnych m.in. w ra-
mach Organizacji Narodéw Zjednoczonych, Migdzynarodowej Organizacji
Pracy czy Rady Europy. Stanowi to wazny glos wskazujacy na konieczno$é
uwzglednienia przez KE przy pracach nad projektami aktéw ustawodawczych
nie tylko relacji UE z paistwami cztonkowskimi, ale réwniez szczebla miedzy-
narodowego.

Uwagi koncowe

Analiza pierwszego zastosowania mechanizmu zéttej kartki do projektu
rozporzadzenia Monti II prowadzi do trzech wnioskdw istotnych z punktu
widzenia przysztego stosowania procedury kontroli zasady pomocniczosci
przez parlamenty narodowe. Po pierwsze, zwraca uwage schematyczne i nie-

7 B. Schloh, Subsydiarnos¢ w zalgzku - uregulowani i kompetencje Rady Unii Europej-
skiej [w:] Subsydiarnos¢, D. Milczarek (red.), Warszawa 1998, s. 84.

% Idem, Podzial kompetencji pomiedzy Wspolnoty Europejskie a paristwa cztonkow-
skie, Warszawa 2002, s. 174.
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wystarczajace uzasadnienie projektu pod katem zasady pomocniczo$ci, co
moze utrudnia¢ parlamentom oceng przestrzegania pomocniczosci i dialog
miedzy Komisjg a parlamentami, z uwagi na brak jasnych punktéw odnie-
sienia. Po drugie, widoczne sg rdznice w zakresie zarzutéw formulowanych
w uzasadnionych opiniach, co wynika gtéwnie z niejednorodnego rozumienia
zasady pomocniczosci i réznego definiowania jej zakresu przez parlamenty™.
Po trzecie, zastosowanie procedury kontroli zasady pomocniczosci do klauzuli
elastycznosci z art. 352 TFUE ma specyficzny charakter. Jak pokazuje analiza
uzasadnionych opinii do projektu Monti II, parlamenty duzo miejsca poswie-
city kwestii spetnienia wymogéw przewidzianych w art. 352 TFUE. Wskazy-
wad to moze, ze zainteresowanie izb tym konkretnym wnioskiem bylo wigksze
z uwagi na jego podstawe prawng. To z kolei umozliwilo osiagni¢cie niezbed-
nego progu do uruchomienia mechanizmu z6ltej kartki. Co wiecej, specyfika
klauzuli elastycznosci wplyneta zapewne nie tylko na mechanizm z6ttej kartki
»ha wejsciu’, ale rowniez ,,na wyjsciu’, czyli na dalszy przebieg procesu legisla-
cyjnego w UE. Biorac bowiem pod uwage wymog jednomyslnosci w Radzie
przewidziany w art. 352 TFUE, sprzeciw ze strony tak duzej liczby parlamen-
tow (czes$¢ z nich przywolywala w swoich opiniach réwniez negatywne stano-
wisko rzadu w stosunku do projektu Monti II, np. Izba Gmin Zjednoczonego
Krélestwa i finska Eduskunta) wplynal na wycofanie przez KE projektu rozpo-
rzadzenia.

Doswiadczenie pierwszego uruchomienia mechanizmu zdéttej kartki po-
twierdza istnienie mozliwych konsekwencji stosowania procedury kontroli
zasady pomocniczo$ci na dwoch plaszczyznach.

1. Na plaszczyznie prawnej aktywne korzystanie przez parlamenty z pro-
cedury kontroli zasady pomocniczosci moze zaréwno zmobilizowa¢ Komisje
do podniesienia jako$ci swoich uzasadnien, jak i przyczynic si¢ do krystalizacji
zakresu zasady pomocniczo$ci w wyniku swoistego dialogu miedzy samymi

¥ Nie jest to problem nowy, gdyz od momentu wprowadzenia definicji zasady po-

mocniczoséci do prawa UE traktatem z Maastricht w doktrynie wskazywano na
nieprecyzyjny charakter testow koniecznosci i warto$ci dodanej zawartych w art. 5
ust. 3 TUE (wczesniej art. 3b akapit 2 TWE; art. 5 akapit 2 TWE po traktacie z Am-
sterdamu), a takze powiazanie zasady pomocniczo$ci z zasadami przyznania i pro-
porcjonalnosci. Patrz np. D.Z. Cass, The word that saved Maastricht? The Principle of
Subsidiarity and the Division of Powers within the European Community, ,Common
Market Law Review” 1992, Vol. 29, No. 6, s. 1107; V. Constantinesco, Whos Afraid
of Subsidiarity, op. cit., s. 33; K. Leanerts, P. van Ypersele, Le principe de subsidiarite
et son context: etude de larticle 3b du Traite CE, ,,Cahiers de Droit Européen” 1994,
No. 1-2, 5. 3; Ch. Ritzer, M. Ruttloff, K. Linhart, How to Sharpen a Dull Sword - The
Principle of Subsidiarity and its Control, ,German Law Jounal” 2006, Vol. 7, No. 9,
s. 757; A.G. Toth, The Principle of Subsidiarity in the Maastricht Treaty, ,Common
Market Law Review” 1992, Vol. 29, iss. 6, s. 1079.
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parlamentami narodowymi oraz parlamentami i Komisja Europejska. W ten
sposob mechanizm moglby uzupelni¢ sadowa kontrole ex post zasady pomoc-
niczo$ci wykonywang dotychczas w bardzo ograniczonym zakresie przez Try-
bunat Sprawiedliwosci®.

2. Na plaszczyznie politycznej decyzja Komisji o wycofaniu projektu Mon-
ti IT wydaje si¢ potwierdza¢ formulowany w literaturze poglad*, ze sita nowego
mechanizmu tkwi w potencjalnym nacisku politycznym, jaki parlamenty moga
wywiera¢ na instytucje UE w toku procesu legislacyjnego. Komisja w swoim
licie do parlamentéw narodowych z 12 wrzeénia 2012 r. podkresla, ze po ana-
lizie uzasadnionych opinii nie stwierdzila naruszenia zasady pomocniczosci
w projekcie rozporzadzenia Monti II, a decyzj¢ o jego wycofaniu tlumaczy-
fa malym prawdopodobienstwem uzyskania niezbednego poparcia w Radzie
i PE. Nie ulega jednak watpliwo$ci, ze reakcja parlamentéw stanowita jeden

“ W doktrynie przewaza poglad, ze orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci w za-

kresie zasady pomocniczosci jest skromne i nie stanowi znaczgcej wartosci dodanej,
ktéra wplywalaby na jej stosowanie. Zob. m.in.: A. Estella, The EU Principle of Subsi-
diarity and its Critique, Oxford 2002, s. 157; Ch. Ritzer, M. Ruttloff, K. Linhart, How
to Sharpen a Dull Sword, op. cit., s. 747; T. Horsley, Subsidiarity and the European
Court of Justice: Missing Pieces in the Subsidiarity Jigsaw? ,,Journal of Common Mar-
ket Studies” 2012, Vol. 50, No. 2, s. 269; T. Tridimas, The Principle of Proportionality
and Subsidiarity under the EU Constitution [w:] Reformowanie Unii Europejskiej:
wybrane problemy prawne okresu przemian, E. Piontek (red.), Krakow 2005, s. 108.
Z uwagi na polityczno-ekonomiczny charakter rozstrzygniecia, na jakim szczeblu
powinno zosta¢ podjete dzialanie, juz na poczatku lat 90. wskazywano, ze Trybunat
Sprawiedliwo$ci powinien przyja¢ w sprawach dotyczacych zasady pomocniczosci
koncepcje ograniczonej kontroli, czyli decydowa¢, czy Rada przyjmujac dang regu-
lacje, nie naduzyta wladzy, nie popelnita razacego btedu lub w sposéb ewidentny
nie przekroczyla swoich uprawnien. Zob. m.in.: A.G. Toth, Is Subsidiarity Justicia-
ble? ,,European Law Review” 1994, Vol. 19, No. 3, s. 284; N. Emiliou, Subsidiarity:
An Effective Barrier Against ,the Enterprises of Ambition”?, ,European Law Review”
1992, Vol. 17, No. 5, s. 383; K. Lenaerts, P. van Ypersele, Le principe de subsidiarity
et son context: etude de larticle 3b du Traite CE, ,,Cahiers de Droit Européen” 1994,
No.1-2, s. 75. Mechanizm monitorowania zasady pomocniczo$ci przez parlamenty
narodowe, a wiec na poziomie politycznym, mial stanowi¢ w takiej sytuacji uzupel-
nienie kontroli sprawowanej przez TSUE.

“ B. Flynn, Reformed Subsidiarity in the Constitution for Europe. Can it deliver on
expectations?, ,EIPA Working Paper” 2005, No. 7, s.17; Ph. Kiiver, The National Par-
liaments in the European Union: A Critical View on EU Constitution-Building, Haga
2006, s. 158; T. Konstadinides, Division of Powers in European Union Law. The De-
limitation of Internal Competences between the EU and the Member States, Alphen
aan den Rijn 2009, s. 122; S. Weatherill, The Limits of Legislative Harmonization Ten
Years after Tobacco Advertising: How the Courts Case Law has become a ,Drafting
Guide”, ,German Law Journal” 2011, Vol. 12, No. 3, s. 853.
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z czynnikéw determinujacych los projektu rozporzadzenia Monti II. Co wie-
cej, samo uruchomienie mechanizmu zottej kartki moze mie¢ duze znacze-
nie ,psychologiczne”. Uswiadomi ono mianowicie parlamentom sile tkwigca
w tej procedurze, stanowigcej réwniez narzedzie nacisku politycznego i moze
podziata¢ mobilizujaco na te parlamenty, ktore nadal w niewielkim stopniu
korzystaja z mozliwosci bezposredniego dialogu z Komisja Europejska. Ponad-
to na plaszczyznie wewnatrzparlamentarnej udzial komisji branzowych oraz
posiedzen plenarnych w procesie formulowania i przyjmowania uzasadnio-
nych opinii potwierdza, identyfikowany w literaturze®, potencjal mechanizmu
wczesnego ostrzegania w zakresie zaangazowania wigkszego grona parlamen-
tarzystow w sprawy UE.
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T. Raunio, National legislatures, op. cit., s. 89; Ph. Kiiver, The Early Warning System,
op. cit., s. 4.





